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Over het primaat over het algemeen belang en de problematische aansluiting tussen 
‘regulatory mandate’ en ‘stakeholders governance’ bij (wettelijke) belangenafweging. 
 
Co-referaat M.A. Heldeweg bij Suzan Stoter en Helen Stout, De Binnenvaartwet: kiezen tussen het 
anker of het schip. Een onderzoek naar de wijze waarop publieke belangen hun beslag krijgen in de 
binnenvaartwet. Paper t.b.v. Panel 1. Public Values, NIG-annual conference 2006 (Amsterdam 9 
november 2006) 
 
1. Een mooie bijdrage, die ik met genoegen heb gelezen. Mijn reactie erop leent zich ertoe te 





Het resultaat is een open bevoegdheid. De wetgever moet zich terughoudend opstellen opdat het 
bestuur de vrijheid krijgt om met het maatschappelijk veld te overleggen over de regels voor dat veld. 
Vrije communicatie is een essentieel bestanddeel van de publieke besluitvorming en onontbeerlijk 
voor de rechtsstatelijke kwaliteit van het bestuursoptreden. Ten behoeve van de rechtsstatelijke 
structurering van de bevoegdheid moet de wet in ieder geval het orgaan aanduiden dat de 
bevoegdheid mag uitoefenen. Tevens dient de wetgever de principiële hoofdmomenten van het 
beleid en de structurele elementen van de verdere rechtsvorming door het bestuur en de rechter vast 
te leggen. Deze voorwaarden moeten de communicatieve kwaliteit van wetgeving en bestuur veilig 
stellen. 
 




2. Dit citaat is m.i. treffend omdat het raakt aan wat ik zie als de kern van de paper. Het vertrekpunt is 
het ideebeeld van de wet als de finale vertolking – in abstracto weliswaar – van het eindresultaat van 
een proces van belangenafweging – waarmee helder is welk publiek belang een in regelgevende 
vorm wordt gediend en waarin de particuliere belangen vanuit de sector en van derden zijn verwerkt; 
een ‘klare lijn voor verdere implementatie.   
In de praktijk, zoals in de casus van de Binnenvaartwet, zien we echter in het proces van wetgeving, 
maar ook bij de implementatie daarvan door het bestuur, in nadere regelgeving of andere besluiten, 
dat de aansluiting tussen het klassieke systeem van ‘regulatory mandate’ (gemandateerde 
regelgeving) en dat van stakeholders-governance, problematisch verloop – iets dat mijns inziens 
eigenlijk ten principale raakt aan de legitimiteit van het desbetreffende regelsysteem. Legitimiteit in de 
zin van het publiekrechtelijke beginsel – meer dan gewoon een belang; of dan een ideëel belang of 
een waarde). 
 
3. Hoe komt dit naar voren. Het krachtigst blijkt dit als Stoter en Stout analyseren welke belangen nu 
precies met de Binnenvaartwet moeten worden behartigd en hoe deze zijn of, bij gedelegeerde 
regelgeving, moeten worden gewogen. Dan blijkt naast marktordening (in internationale context) en 
veiligheid sprake van een impliciet belang; niet alleen bij totstandkoming van deze wet, maar ook bij 
gedelegeerde normstelling die nog moet volgen wordt consensus met de vertegenwoordiging van de 
sector als een cruciaal uitgangspunt gezien. De auteurs maken aannemelijk dat hiermee de 
bedrijfscontinuïteit van gevestigde, goed georganiseerde belangen in de sector als impliciet belang 
voorop kan komen te staan. 
 
4. Mij dunkt dat het hier een zeer serieus te nemen probleem betreft. Om te beginnen, vanwege 
vraagtekens bij de mogelijke uitsluiting van minder georganiseerde sectorale belangen. Dit klinkt als 
een gevaar van ‘grandfathering’ met alle mogelijke schade aan economische belangen op de lange 
duur en reeds onmiddellijk van economische belangen van de minder reorganiseerden (een 
schending van het beginsel van gelijke behandeling). In het verlengde hiervan ligt het gevaar van 
‘regulatory capture’, omdat voor we het weten alleen de sector de informatie, de agenda en de 
afweging beheerst. Ten slotte – en in het verlengde van het voorgaande -  komt een cruciaal 
rechtsstatelijk probleem in beeld, dat zich wat verhullend laat uitdrukken als een gebrekkige materiële 
determinatie van het publiekrechtelijk belang door de wetgever in formele zin: de wetgever impliceert 
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slechts formeel een sectoraal belang maar determineert dit niet materieel – want dat mag de sector 
doen. Meer eigentijds: de wetgever besteedt de wetgeving uit. 
  
5. Dit laatste punt vraagt om een uitwerking en die draait om de voornoemde problematische 
aansluiting tussen de twee systemen: gemandateerde regelgeving en stakeholders governance.  
 
5a. Het klassieke systeem van gemandateerde regelgeving gaat uit van het primaat van de 
grondwetgever en de wetgever in formele zin over de behartiging van het algemene belang – alleen 
deze regelgevers hebben volledige beleidsvrijheid (binnen grenzen van het internationale recht), alle 
andere regelgevers en alle overige bestuursorganen zijn ondergeschikten en mogen slechts 
implementeren binnen de grenzen van het bij wet gearticuleerde publiekrechtelijke belang (andere 
publieke en private belangen mogen hooguit reden zijn om de bevoegdheid tot beperking van 
burgerlijke vrijheden niet te gebruiken). Er is aldus een verschil tussen behartiging van het algemene 
belang en behartiging van daarvan afgeleide of daaruit gearticuleerde publiekrechtelijke belangen; de 
afleiding of articulatie door de formele of de grondwetgever is een volstrekt politieke daad, 
opgedragen aan de meest algemene wetgever en onder betrokkenheid van de meest democratisch 
gelegitimeerde vertegenwoordiging. De behartiging van publiekrechtelijke belangen is, de term zegt 
het al, juridisch begrensd, zodat de rechter kan ingrijpen om doorschieten van overheidsinterventies te 
voorkomen, maar ook om doorschieten van stakeholders governance te voorkomen. 
 
5b. Bij stakeholders governance wordt vanuit een netwerkbenadering ruimte geboden voor het 
betrekken van belanghebbenden bij normstelling met als achterliggende ambitie om daarbij, zowel in 
het wetgevingsproces als bij de implementatie van wetgeving, te handelen vanuit consensus – met 
alle daarbij gedachte voordelen ( zoals verwoord in de paper van Van Gestel c.s.).  
 
6. Volgens mij is het kritische punt dat als er onder het regulatory madate geen heldere begrenzing 
van het te behartigen publiekrechtelijke belang wordt bereikt – op gezag van de hoogste formele of 
grondwetgever, het grote gevaar dreigt dat in fine van het vorige punt (4.) onder de noemer van de 
‘impliciete doelstelling’ werd genoemd: een (select groepje uit een) bepaalde sector gaat zelfstandig 
(in een sublieme consensus) de afweging van algemene belangen nog eens over doen, of beheerst 
deze al in het wetgevingsproces, en daarmee worden de grenzen van de reikwijdte van 
overheidsinterventies ten laste van sectorbelangen uitbreid of mogelijk elders gelegd dan de wetgever 
materieel weet en waartoe de wetgever, krachtens verkiezing is gelegitimeerd én verplicht.  
Hier botst het democratisch primaat van het electoraat, resp. het primaat van de Grondwetgever en de 
wetgever in formele zin met de zeggenschap vanuit sectorbelangen – en hebben die laatste belangen 
te wijken! Zelfs als het geen select groepje maar alle (zelfbenoemde) vertegenwoordigers uit de sector 
betreft die beslissen, wie corrigeert hun zeggenschap, hun afweging van sectorale belangen tegen 
andere publieke en private belangen? Wie kan, zoals alle keizers aanstonds bij de verkiezingen van 
de Tweede Kamer, zo oordelen dat sommige vertegenwoordigers bij gebrek aan stemmen niet meer 
mogen meevertegenwoordigen en dus niet meer mogen meebeslissen?  
 
7. Dat is natuurlijk ook wat Stout in het eerdere citaat uit haar proefschrift bedoeld met de plicht van de 
wetgever [om] de principiële hoofdmomenten van het beleid en de structurele elementen van de 
verdere rechtsvorming door het bestuur en de rechter vast te leggen. [Met de toevoeging dat] Deze 
voorwaarden [moeten] de communicatieve kwaliteit van wetgeving en bestuur [moeten] veilig stellen. 
Het slot van dit citaat moet niet alleen worden gelezen als het bieden van gelegenheid tot 
communicatie, maar ook om communicatie binnen bepaalde grenzen te houden – zo vat ik het althans 
op. 
 
8. Maar hoe lossen we het aansluitingsprobleem nu op?  
 
8a. Een eerste weg is om vanuit het beginsel van checks and balances de rechter te activeren. Dit zou 
juridisch kunnen als we de doctrine van het Bestimmtheitsgebot inroepen en daarbij de rechter de 
mogelijkheid geven om wetgeving daaraan te toetsen resp. wetgeving die daaraan niet voldoet buiten 
toepassing te laten. Ik meen dat het proefschrift van Suzan Stoter aanwijst dat dit een materiele 
benadering is die ook weer problemen zal geven, zoals natuurlijk ook uit de casus naar voren komt. 
Het is maar de vraag of het spel tussen wetgever en rechter ertoe zal leiden dat de Tweede Kamer 
meer werk maakt van de belangenafweging dan in casu. 
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8b. Een tweede weg is die van compenserende mechanismen. Waar de publiekrechtelijke belangen al 
dan niet willens en wetens vager zijn moet extra nadruk worden gelegd op de noodzaak dat 
stakeholder governance voldoet aan de beginselen van Good Governance, zoals openheid, 
transparantie en verantwoording. Maar ook hieraan kleven praktische en principiële problemen. Moet 
de Kamer hierover zelf dan oordelen, eventueel vooraf bij de keuze van het voorbereidingstraject van 
wetgeving? Volgens mij gaat dit niet serieus lukken of mondt het, zeer succesvol uit in een nationaal 
equivalent van de Europese comitologie-procedure. Opnieuw dringt zich hier ook het principiële punt 
op: het is niet aan de sector – hoe goed vertegenwoordigd ook – om uit hoofde van het algemeen 
belang te kiezen, zelfs als dit praktisch pas weer wordt ingescherpt op het moment dat 
veiligheidsvoorschriften onvoldoende waren om een stadskern te beschermen tegen een brand door 
een ontploffende boot met chemische stoffen of een grote groep recreanten te beschermen tegen het 
gebrekkig drijfvermogen van hun plezierboot.  
 
9. Mijn uiteindelijke reactie op de bevindingen en conclusie uit mijn voorafgaande opmerkingen is dat 
het wetgevend primaat – (met de beide auteurs?) inderdaad – niet (altijd) voldoende serieus wordt 
genomen. Stakeholders governance is een mooi complement, maar een complement moet het blijven 
– het alternatief is overigens, in economische termen, dat inspraak bij normstelling uitloopt op 
kartelvorming. Om die reden worden op Europeesrechtelijk niveau vormen van zelfregulering ook wel 
afgewezen als deze zich niet meer beperken tot bijvoorbeeld vakbekwaamheidseisen en uitlopen op 
echte beleidskeuzes over betrokken belangen. Terecht zou ik zeggen. 
 







Suzan Stoter en Helen Stout, De Binnenvaartwet: kiezen tussen het anker of het schip. Een 




De 2e kamer vertegenwoordigt ‘het publiek’ en ‘het publiek belang’. 
Het PB wordt door verschillende groepen op verschillende momenten anders ingevuld; het 
wetgevingsproces is een procedure in de tijd om visies over het PB te articuleren en uit te 
onderhandelen. De wetstekst beschrijft de uitkomst van de strijd tussen betrokken belangen. 




Kaderwet; tijdens voorbereiding is de sector geconsulteerd. 
Ziet op veiligheid van de vaart van schepen en soc-economisch goede bedrijfsuitoefening. 
2.2 welke belangen worden gearticuleerd 
Veiligheid en marktordening (niet bedrijfsvoering??) als hoofddoelen; in termen van het algemeen 
belang 
Nevendoel/randvoorwaarden: eff. en eff. van overheidsoptreden; in termen van sector belang (is dat 
misschien ook de bedrijfsvoering?) 
Div. Organisaties hebben geklaagd over niet gehoord zijn 
Div belangen later nog aangevoerd, zoals arbeidsbescherming, of verruimd, zoals veiligheid van het 
schip én de omgeving 
2.3 Belangenorganisaties en belangeninbreng 
Institutioneel: Deelorgaan Binnenvaart van het Overlegorgaan goederenvervoer 
Niet gehoorde groepen via 2e kamer (genoemd) 
2.4 Context en gewicht van de belangen 
Wel veel belangen genoemd maar geen gewicht toegekend redenen: 
- implementatie internationaal recht 
- samenvoegen 3 bestaande wetten, vaak verwijzing naar oude bepalingen waarin belangen 
en relatieve gewicht al zijn uitgekristalliseerd 
Niettemin, impliciet:  
- internationale marktordening en veiligheid zijn kern 
- R en 2eK vinden consensus met sector heel belangrijk 
Laatste leidt ertoe dat goed georganiseerde belangen beste kans maken hun belang te doen 
honoreren. Daarmee wordt continuïteit van het bedrijfsleven in de sector vanzelf mede een doel.  
NB ook de regelgevende organen streven eigen belang en zelfbehoud na, i.h.b.: 
- verminderen adm. Lasten (ritueel?) 
- makkelijk implementeren int. Recht 
- delegeren van controversiële afwegingen [maar zijn die er ook?] Zeer gewaardeerd door de 
sector, zo geen pottenkijkers [nb soms is dit ook reden om besluitvorming naar het Europese 
niveau te brengen]  
2.5 Juridisch arrangement 
M.n. enkele documenten: certificaat van onderzoek en vaarbewijs; voorts  
Algemene regels – daarin delegatie naar minister, ook voor implementatie internationale regels en 
voor specifieke doelen (vakbekwaamheidseisen) 
 
3. Conclusies 
Weinig belangen afgewogen (al vroeger gedaan; reeds internationaal verankerd; terrein ook relatief 
statisch) 
Opmerkelijk1: van de effecten van marktordening blijkt niet veel; 
Opmerkelijk 2: nieuwe sectorbelangen komen moeilijk binnen 
Opmerkelijk 3: de 2eK laat de inhoudelijke afweging van belangen over aan departement en de 
sector; geen probleem met delegatie en steeds benadrukken belang van consensus met de sector. 
Wel praktisch; het parlement is niet betrokken en laat de keuzes aan de schippers  
 
  
